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I
n het arrest Trojani kleurt het Hof van Justitie zijn
rechtspraak over het vrij verkeer van personen op
drie punten nader in: het karakter dat verrichte
arbeid dient te hebben teneinde zich als werknemer te
kwalificeren onder het gemeenschapsrecht; de rol van
de voorwaarden en beperkingen verbonden aan het
verblijfsrecht op grond van het burgerschap van de
Unie; het recht op gelijke behandeling als EU-burger in
relatie tot de verblijfstitel. Ofschoon Trojani eerdere
jurisprudentie consolideert en logisch daaruit lijkt voort
te vloeien, heeft het een potentieel explosieve strekking
waarmee de vrees van lidstaten voor sociaal toerisme
andermaal onvoldoende lijkt te worden weggenomen.
HvJ EG, 7 september 2004, zaak C-456/02, Michel Trojani t. Open-
baar centrum voor maatschappelijk welzijn te Brussel, n.n.g.
Feiten
Trojani bezit de Franse nationaliteit en is in 1972 kort werkzaam als
zelfstandig verkoper in België, waarna hij dat land in datzelfde jaar
weer verlaat. In 2000 keert hij naar België terug. Hij beschikt niet
over enige bestaansmiddelen en strijkt neer op een camping te Blan-
kenberge. Vanaf december 2001 verblijft hij in een jeugdherberg in
Brussel, vanaf januari 2002 in een centrum van het Leger des Heils.
Door deel te nemen aan een individueel maatschappelijk en
beroepsintegratieproject ontvangt hij zakgeld, voeding en huisves-
ting in het opvangtehuis. Hij dient bij het Openbaar centrum voor
maatschappelijk welzijn (OCMW) een aanvraag in voor het
bestaansminimum, de zogenaamde ‘minimex’. Hij stelt per maand
400 euro te moeten betalen aan het opvangtehuis, en wil de moge-
lijkheid krijgen het opvangtehuis te verlaten en zelfstandig te gaan
wonen. Het OCMW weigert de minimex toe te kennen, aangezien
de heer Trojani niet de Belgische nationaliteit heeft en evenmin onder
het toepassingsbereik van verordening (EG) nr. 1612/68 valt.1 Trojani
komt tegen de weigeringsbeslissing in beroep bij de Arbeidsrecht-
bank te Brussel, die het OCMW gelast een voorlopige financiële bij-
stand van 300 euro toe te kennen. De behandeling van de zaak
wordt tevens geschorst en het Hof van Justitie benaderd voor een
prejudiciële beslissing. 
De verwijzende rechter wil eerst vernemen of een persoon in de
omstandigheden van de verzoeker aanspraak kan maken op een ver-
blijfsrecht in de hoedanigheid van werknemer, zelfstandige of dienst-
verrichter/-ontvanger (dat wil zeggen respectievelijk de artikelen 39,
43 en 49 EG). De tweede prejudiciële vraag betreft de kwestie of, in
geval van ontkennende beantwoording van de eerste vraag, verzoe-
ker een verblijfsrecht geniet op de enkele grond van zijn Europees
burgerschap, rechtstreeks voortvloeiend uit artikel 18 EG. De vraag is
hierbij wat de rol is van de ‘beperkingen en voorwaarden’ uit dat artikel
en de voorwaarden voortvloeiende uit richtlijn 90/364/EEG.2 Hierbij
aansluitend de kwestie of het gastland een aanvraag voor het
bestaansminimum of voor sociale bijstand kan afwijzen door aan zijn
eventuele verblijfsrecht een einde te maken op grond van het feit dat
hij niet over toereikende bestaansmiddelen beschikt. Levert dit geen
door het Verdrag verboden discriminatie op van niet-onderdanen ten
opzichte van Belgische onderdanen? Moet het gastland hier rekening
houden met het tijdelijke karakter van de sociale bijstand, en/of waken
voor mogelijke strijd met het evenredigheidsbeginsel? 
Uitspraak van het Hof
Het antwoord op de eerste vraag
Ter beantwoording van de eerste vraag buigt het Hof zich eerst over
het begrip ‘werknemer’ in het gemeenschapsrecht. Naar vaste
rechtspraak mag deze term niet eng worden uitgelegd. Eenieder die
reële en daadwerkelijke arbeid verricht kan bogen op deze status,
zolang de werkzaamheden niet louter marginaal en bijkomstig zijn.
Kenmerkend voor de arbeidsrelatie is het gedurende een bepaalde
tijd voor een ander en onder diens gezag prestaties verrichten tegen
een beloning.3 Geen beslissende rol speelt hierbij de daadwerkelijke
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1 Welke de alternatieve voorwaarden zijn om recht op de minimex te ver-
krijgen krachtens de Belgische wet van 1974 tot instelling van het recht op
een bestaansminimum, zoals gewijzigd bij Koninklijk Besluit van 1987. Tro-
jani voldoet aan de overige eisen: burgerlijke meerderjarigheid, de wer-
kelijke verblijfplaats in België hebben, beschikken over onvoldoende
bestaansmiddelen, en niet in staat zijn om deze door eigen inspanning of
op een andere manier te verwerven.
2 Richtlijn 90/364/EEG betreffende het verblijfsrecht, Pb. EG 1990, L
180/26.
3 Onder verwijzing naar HvJ EG zaak 66/85, Lawrie-Blum, Jur. 1986, p.
2121, r.o. 16 en 17, en zaak C-138/02, Collins, 23 maart 2004, n.n.g., r.o.
26. 
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productiviteit van de betreffende persoon, de herkomst of de hoogte
van het loonbedrag, of het feit dat de arbeidsverhouding naar natio-
naal recht een sui-generiskarakter heeft.4 Of de verrichte arbeid
zich kwalificeert als reëel en daadwerkelijk, moet op basis van objec-
tieve criteria en in zijn totaliteit worden beoordeeld. Het Hof stelt
vast dat het in het arrest Bettray weliswaar van oordeel is geweest
dat werkzaamheden die worden verricht ter revalidatie of reïntegra-
tie in het arbeidsproces niet als reële en daadwerkelijke arbeid kun-
nen worden aangemerkt, maar merkt op dat de betreffende casus
een bijzonder geval betrof en niet als objectieve maatstaf voor het
voorliggende geval kan dienen.5 Trojani neemt deel aan een individu-
eel reïntegratieproject en verricht circa dertig uur per week werk-
zaamheden voor en onder het gezag van het Leger des Heils, een
van overheidswege erkend opvangtehuis. De verwijzende rechter
heeft uit de ondergeschiktheidsrelatie en de betaling van een belo-
ning opgemaakt dat de essentiële elementen van een arbeidsver-
houding in loondienst aanwezig waren. Het Hof wijst er echter op dat
Trojani alleen de hoedanigheid van werknemer in de zin van artikel
39 EG kan toekomen indien zijn arbeid in loondienst een reëel en
daadwerkelijk karakter heeft. Het draagt aan de verwijzende rech-
ter op om dit laatste nader te onderzoeken, waarbij in het bijzonder
het criterium moet worden meegewogen of de prestaties van Trojani
kunnen worden aangemerkt als prestaties die normaliter op de
arbeidsmarkt worden verricht. Indien dit het geval is, zal hij zijn ver-
blijfsrecht ontlenen aan zijn status als werknemer. Vaststaat dat hij
aan de artikelen 43 of  49 EG geen verblijfsrecht kan ontlenen, aan-
gezien deze enkel zien op werkzaamheden die anders dan in loon-
dienst, respectievelijk werkzaamheden die niet duurzaam worden
uitgeoefend.6
Het antwoord op de tweede vraag
Het Hof wijst op de directe werking van het verblijfsrecht van artikel
18 EG ingevolge het arrest Baumbast,7 die Trojani als burger van de
Unie in staat stelt om zich op dit recht te beroepen. Onder de beper-
kingen en voorwaarden genoemd in dat artikel vallen de eisen van
richtlijn 90/364/EEG, te weten een toereikende ziektekostenver-
zekering en de beschikking over voldoende bestaansmiddelen om te
voorkomen dat de betreffende tijdens het verblijf ten laste van de bij-
standsregeling van het gastland komt. Aangezien Trojani zijn verzoek
om een uitkering juist deed vanwege de ontoereikendheid van zijn
bestaansmiddelen, staat vast dat hij niet aan de laatste eis voldoet, en
kan hij geen verblijfsrecht aan artikel 18 EG ontlenen. Daar echter
Trojani beschikt over een verblijfsvergunning en derhalve reeds wet-
tig in België verblijft, komt hem een beroep op artikel 12 EG toe. Een
socialebijstandsuitkering als de minimex valt daarbij binnen de wer-
kingssfeer van het Verdrag.8 De nationale regeling die een wettig in
het gastland verblijvende EU-burger uitsluit van gelijke behandeling
met betrekking tot de toekenning van een dergelijke uitkering, vormt
derhalve een verboden discriminatie. Het staat het gastland vrij te
constateren dat de betreffende, uit een andere lidstaat afkomstige
EU-burger niet langer voldoet aan de voorwaarden voor zijn ver-
blijfsrecht, en over te gaan tot verwijdering. Dit laatste kan echter
niet rechtstreeks volgen op een aanvraag van betrokkene van een
bijstandsuitkering, zonder in strijd te komen met het evenredigheids-
beginsel. Trojani kan zich kortom op artikel 12 EG beroepen om de
minimexuitkering toegekend te krijgen.
Commentaar
Trojani is een kort maar krachtig arrest. Zoals hierboven gesteld,
trekt het Hof op drie punten lijnen uit eerdere rechtspraak verder
door, en op deze drie punten ga ik in het navolgende verder in: het
communautaire begrip ‘werknemer’ en wie daar wel en niet onder
(zouden kunnen) vallen; de grenzen aan het verblijfsrecht en de
afdwinging daarvan in het licht van het evenredigheidsbeginsel en
het Unieburgerschap als aanhoudende bron van ‘onheil’ voor de
nationale socialezekerheidsstelsels.  
Het communautaire begrip ‘werknemer’ en zijn bereik
Al sinds de jaren ’80 legt het Hof het begrip werknemer ruim uit.
Aangezien in het Europese integratieproces lange tijd exclusief de
economisch actieven begunstigd werden, verzekerde deze ruime
uitleg een zo groot mogelijk bereik van de privileges verbonden aan
de status van werknemer. Tegelijk deed dit meer en meer recht aan
een werkelijkheid waarin economische activiteiten zich in steeds
diversere vorm begonnen te manifesteren, zoals deeltijdwerk, werk
naast studie, arbeid in het kader van een stage, en (betaald) vrijwilli-
gerswerk. Het Hof hecht vanouds belang aan de vervulling van drie
cumulatieve voorwaarden, die ik als de formele kenmerken van de
arbeidsrelatie zou aanmerken: 
– de duurzaamheid van de activiteit, 
– een ondergeschiktheidsrelatie en 
– een beloning. 
Korte duur van een betrekking is hierbij geen beletsel (denk aan sei-
zoensarbeiders), voorzover althans de duur van de betrekking niet
direct gerelateerd is aan het leveren van een bepaalde prestatie: in
het laatste geval zal er sprake zijn van het verrichten van diensten en
dient een ander verdragsregime te worden aangesproken.  
Naast deze drie formele karaktertrekken van de relatie, moeten
de werkzaamheden ‘reëel en daadwerkelijk’ zijn, wil er van echt
werknemerschap sprake zijn. Dit laatste, het zogenoemde Levin-cri-
terium, behelst de vierde voorwaarde voor aanspraak op het begrip
werknemer onder het gemeenschapsrecht, en vormt een meer
materiële, intrinsieke factor. Reële en daadwerkelijke arbeid sluit
werkzaamheden uit die van zo geringe omvang zijn dat zij louter mar-
ginaal en bijkomstig zijn. De modaliteit van de arbeid is echter niet
van belang, zolang het maar een economische activiteit betreft: zo val-
4 Onder verwijzing naar HvJ EG zaak 53/81, Levin, Jur. 1982 p. 1035, r.o.
16; zaak 344/87, Bettray, Jur. 1989 p. 1621, r.o. 15, 16 en 19; zaak C-
188/00, Kurz, Jur. 2002 p. I-10691, r.o. 32. 
5 De zaak Bettray betrof de Nederlandse Wet sociale werkvoorziening
(WSW), via welke in arbeid wordt voorzien voor personen die (bijv. door
een lichamelijke of geestelijke handicap) over onvoldoende productiviteit
beschikken. De betrokken arbeidsplaatsen onder de WSW zijn ‘uitslui-
tend bestemd voor diegenen die niet in staat zijn onder normale omstan-
digheden arbeid te verrichten ten gevolge van bij hen gelegen factoren’
(sic). 
6 Wat arbeid in loondienst uitsluit; zie o.m. HvJ EG zaak C-255/97, Pfeiffer,
Jur. 1999, p. I-2835, r.o. 18, en zaak C-215/01, Schnitzer, 11 december
2003, n.n.g., r.o. 27-29.
7 HvJ EG zaak C-413/99, Baumbast en R., Jur. 2002, p. I-7091, r.o. 84. Zie
over dit arrest: H. Staples, ‘Het verblijfsrecht van burgers van de Unie en
hun familieleden’, NTER 2003, p. 49-54.
8 HvJ EG zaak C-184/99, Grzelczyk, Jur. 2001, p. I-6193, r.o. 46. Zie over
dit arrest: H. Staples, ‘Eén zwaluw maakt nog geen zomer. Is burgerschap
van de Unie de juiste rechtsgrondslag voor een recht op een bestaansmi-
nimum voor studenten’, NTER 2002, p. 8-13.
NTER  nummer 12  december 2004 323
len hieronder ook deeltijders, prostituees en beroepssporters.9
Daarenboven hoeft de vergoeding voor de verrichte arbeid de kos-
ten van het levensonderhoud niet te dekken, en kan deze zelfs onder
het bestaansminimum liggen. Zelfs het profiteren van aanvullende
sociale bijstand staat niet in de weg aan een erkenning van de arbeid
als reëel en daadwerkelijk.10 Aan de onderkant van de arbeidsmarkt
nu zal niet steeds duidelijk zijn of er sprake is van een economische
activiteit of niet, en is de grens tussen betaalde arbeid en andere
wederkerige verhoudingen niet altijd duidelijk te trekken. In deze
context vormt het arrest Trojani in feite een grensverkenning. 
Trojani wordt opgevangen door het Leger des Heils en verricht
ongeveer 30 uur per week werkzaamheden ten behoeve van het
opvangtehuis waar hij verblijft. Die arbeid omvat onder meer het
schoonmaken van het opvangtehuis, en is niet anders dan een ver-
plichting die aan de opvang wordt verbonden.11 Als tegenprestatie
ontvangt hij financiële middelen waarmee hij in zijn levensbehoeften
in het opvangtehuis kan voorzien. Indien deze atypische werkzaam-
heden niet onder het werknemersbegrip te scharen zijn, staat het in
casu de Belgische overheid vrij om dergelijke personen aan werkne-
merschap gerelateerde sociale voordelen te weigeren. 
De ondergeschiktheidsrelatie en de betaling van een beloning
staan in dit arrest vast. De centrale vraag is of de verrichte arbeid wel
reëel en daadwerkelijk is. Het Hof laat dit over aan de nationale rech-
ter, en stelt als nader criterium of de prestaties die Trojani heeft ver-
richt kunnen worden aangemerkt als prestaties die normaliter op de
arbeidsmarkt worden verricht.12 Van belang is hier dat het Hof eerder
in het arrest Bettray13 heeft uitgemaakt dat arbeid in het kader van de
Nederlandse Wet sociale werkvoorziening (WSW) eveneens vol-
deed aan de belonings- en ondergeschiktheidscriteria, maar dat
deze toch niet als reëel en daadwerkelijk kon worden aangemerkt.
Het Hof constateerde namelijk dat het betreffende werk daar enkel
een middel was ter revalidatie of wederopneming van de betrokke-
nen in het arbeidsproces, en dat de betaalde arbeid werd aangepast
aan ieders lichamelijke en geestelijke mogelijkheden. Het hoofddoel
ervan was om de betrokkenen (in casu een drugsverslaafde) in staat
te stellen na enige tijd weer normaal werk te vinden of een zo nor-
maal mogelijk leven te leiden. Dit woog kennelijk zwaar genoeg om
het Levin-criterium van reële en daadwerkelijke arbeid niet aanwe-
zig te achten. Anderzijds is voor het Hof het ene reïntegratiepro-
gramma het andere niet: in het arrest Birden14 stelde het Hof namelijk
dat de bevindingen uit Bettray enkel waren te verklaren uit de bijzon-
derheden van het geval, en niet maatgevend konden zijn voor een
situatie als in Birden, waar de verzoeker in Duitsland werkzaam was
in het kader van de zogenoemde Bundessozialhilfegesetz, een bij-
standsregeling die (tijdelijk) werklozen (aanvullende) bekostiging
van levensonderhoud biedt om zo hun terugkeer op de arbeidsmarkt
te faciliteren.
In het eerdere arrest Steymann15 kwam het Hof tot de conclusie
dat de door verzoeker verrichte arbeid, die door de Bhagwan-
gemeenschap werd beloond met kost, inwoning en wat zakgeld, vol-
doende economisch karakter droeg om als reëel en daadwerkelijk te
worden aangemerkt. Beslissend was dat de verrichte werkzaamhe-
den onderdeel vormden van de commerciële bedrijvigheid van die
gemeenschap. Omdat in de zaak Bettray echter reïntegratie voorop
stond als doel van de arbeid, en er geen enkele selectie op geschikt-
heid plaatsvond, gold het daar verrichte werk niet als ‘echte’ arbeid,
dat wil zeggen: werk dat leidt tot de voortbrenging van producten op
de markt. Hoe aanvechtbaar dit laatste ook is, nu in het arrest Trojani
opnieuw de nadruk wordt gelegd op de specifieke omstandigheden
van de Bettray-casus en de Nederlandse WSW, lijkt dit laatste arrest
veel van zijn precedentwerking te hebben verloren. Het is goed
mogelijk dat meer typen arbeid die enkel gericht zijn op reïntegratie
van de betrokkenen, in Nederland bijvoorbeeld de zogenaamde
instroom-/doorstroombanen, nu ook als voldoende economisch kun-
nen worden aangemerkt. Daarin werkzamen zullen zich eveneens
als werknemer kunnen kwalificeren, mits hun prestaties maar gelden
als die welke normaliter op de arbeidsmarkt worden verricht.16 Dit
kan wel worden verdedigd. Immers, al in Trojani’s Leger des Heils
arbeid ziet het Hof geen aanleiding betrokkene de status van werk-
nemer op voorhand te ontzeggen, ondanks het feit dat Trojani’s werk-
zaamheden niets meer zijn dan een directe tegenprestatie voor de
opvang. Deze fungeren voor hulpbehoevenden als opstap naar reïn-
tegratie in de samenleving, en ook hier vindt geen enkele voorselec-
tie op basis van geschiktheid plaats. Ofschoon dus de kern van de
relatie tussen Trojani en het Leger opvang is, en niet arbeid, wordt al
van dit type werk de economische meerwaarde door het Hof niet
direct in twijfel getrokken, en is het enkel nog aan de nationale rech-
ter om het reële en daadwerkelijke karakter van de arbeid vast te
stellen. Door ook in Trojani de zaak Bettray weg te zetten als te speci-
fiek om algemene conclusies uit te trekken,maakt het Hof de weg vrij
om voor meer typen arbeid met reïntegratie als oogmerk de lijn van
Birden en Steymann door te trekken. 
Zelf trekt het Hof nog niet deze mogelijke consequenties uit zijn
redenering. Het speelt de bal terug naar de nationale rechter in
plaats van na de erkenning dat ook de casus Trojani zich van Bettray
onderscheidt vervolgens vast te stellen of Trojani dan wel reële en
daadwerkelijke arbeid verricht. Dit heeft weliswaar als voordeel dat
de lidstaten zelf nog vrijheid houden te bepalen of ze dit type arbeid
willen erkennen, en de eventuele werknemers recht geven op de
daaraan verbonden sociale privileges. Uit het oogpunt van rechtsze-
kerheid en eenvormigheid had echter het Hof beter direct zelf de
knoop doorgehakt, ofwel met een bevestigende principe-uitspraak
waarin onderbouwd werd waarom de arbeid verricht door Trojani
dan op voorhand niet op één lijn is te plaatsen met Bettray, en dus
meer economische meerwaarde zou hebben dan het werk in het
kader van de WSW; ofwel met een ontkennende uitspraak, waarmee
de deur voor dit type arbeid al op voorhand in het slot wordt gegooid,
door de reïntegratiedoelstelling van de bij het Leger des Heils ver-
9 Zie HvJ EG zaak 53/81, Levin, Jur. 1982, p. 1035, r.o. 17; zaak C-268/99,
Jany, Jur. 2001 p. I-8615, r.o. 33; zaak 13/76, Donà, Jur. 1976, p. 1333, r.o.
12. 
10 HvJ EG zaak 53/81, Levin, Jur. 1982, p. 1035, r.o. 15; zaak 139/85, Kempf,
Jur. 1986, p. 1741, r.o. 14.
11 Blijkens de conclusie van A-G Geelhoed, paragraaf 53. 
12 Trojani, r.o. 24, waarbij ‘rekening kan worden gehouden met het statuut en
de gebruiken van de opvanginstelling, de inhoud van het project voor de
maatschappelijke herinschakeling en de aard van de prestaties en de wij-
ze waarop zij worden verricht’.
13 HvJ EG zaak 344/87, Bettray, Jur. 1989 p. 1621, r.o. 17-20. 
14 HvJ EG zaak C-1/97, Birden, Jur. 1998, p. 7747, r.o. 30-31.
15 HvJ EG zaak 196/87, Steymann, Jur. 1988, p. 6159, r.o. 13.
16 A-G Geelhoed schaart echter deze in paragraaf 29 van zijn conclusie
eveneens onder de Bettray-casus. Nu daarentegen het Hof het economi-
sche, reële en daadwerkelijke karakter van de arbeid verricht door Trojani
niet (zelf) in vraag stelt, kan de economische waarde van I/D banen vol-
doende zijn voor een positievere beoordeling. 
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richte werk ook hier zwaarder te laten wegen dan het eventuele eco-
nomische karakter. Voor de vaststelling van de hoedanigheid van
werknemer in de zin van het gemeenschapsrecht is de aard van de
rechtsbetrekking die werknemer en de werkgever verbindt niet
beslissend,17 maar Trojani en het Leger des Heils staan feitelijk niet in
een dergelijke betrekking tot elkaar. De arbeid van Trojani draagt
een verplicht karakter en wordt verricht ter reïntegratie, in ruil voor
opvang. Vooralsnog blijft het onduidelijk waarom deze atypische
werkzaamheden economischer zouden (kunnen) zijn dan die van
Bettray. 
De grenzen aan het verblijfsrecht en hun afdwinging 
Als burger van de Unie heeft Trojani in ieder geval een residuale
claim op een verblijfsrecht op grond van artikel 18 EG. Hij beschikt
echter over onvoldoende financiële middelen, één van de beperken-
de voorwaarden alvorens men dit verblijfsrecht kan effectueren.18
Krachtens het arrest Baumbast moet toepassing van deze voorwaar-
den geschieden met inachtneming van de grenzen die het gemeen-
schapsrecht stelt, in het bijzonder het evenredigheidsbeginsel.19 Nu
Trojani niet aan de beperkende voorwaarden voldoet, is de logische
conclusie dat hem het verblijfsrecht kan worden ontzegd. Het even-
redigheidsbeginsel staat hier niet aan in de weg.20 Een verwijderings-
maatregel kan echter volgens het Hof sinds Grzelczyk niet de auto-
matische consequentie zijn van het feit dat een burger een beroep
doet op sociale bijstand.21 In casu staat het België vrij te constateren
dat Trojani niet voldoet aan de middeleneis, en dus geen verblijfs-
recht op basis van het gemeenschapsrecht kan genieten, maar zij
constateerde dit pas op het moment dat de aanvraag voor de mini-
mex werd gedaan. Daarmee sneed de lidstaat voor zichzelf de pas af
om nog tot uitzetting over te kunnen gaan: het Hof zegt feitelijk dat
de Belgische overheid, had zij Trojani willen weren, hem dan maar had
moeten tegenhouden op, of kort na het moment van zijn inreis. 
De rechtlijnige repliek van het Hof volgt op de wat omslachtige
vraag van de verwijzende rechter. Deze informeerde of de beper-
kende voorwaarden van het gemeenschapsrecht Trojani het verblijfs-
recht ontzegden, of, indien het effect van de voorwaarden niet zou
zijn dat hem het verblijfsrecht werd ontzegd (kortom: hij zou het ver-
blijfsrecht wél genieten), dit recht weer mocht worden beëindigd
omdat hij niet aan de beperkende voorwaarden voldoet. Zo gesteld
lijkt dit neer te komen op een cirkelredenering, want hoe kan een
burger de criteria van artikel 18 EG halen en een verblijfsrecht krij-
gen, zonder aan de beperkende voorwaarden te voldoen? Pas in het
vervolg wordt duidelijk dat de nationale rechter doelt op een propor-
tionaliteitstest, met de vraag of in dit licht andere regels in acht zou-
den moeten worden genomen. Door te informeren of wellicht het tij-
delijke karakter van de aanvraag voor het bestaansminimum of het
evenredigheidsbeginsel moet worden meegewogen, wordt impliciet
al geanticipeerd op een uitspraak in de lijn van Baumbast en Grzelc-
zyk. In deze arresten werd recht op verblijf in het Verenigd Konink-
rijk, respectievelijk op de Belgische minimex toegekend aan Unie-
burgers die zich evenmin conformeerden aan beperkende voor-
waarden uit het secundaire gemeenschapsrecht.22 Maar uitzetting
werd in Baumbast onevenredig geacht omdat Baumbast uiteindelijk
toch niet ten laste van de algemene middelen van het gastland zou
komen.23 De student Grzelczyk zou, na een periode gewerkt te heb-
ben naast zijn studie, slechts tijdelijk (voor de duur van zijn laatste stu-
diejaar) ten laste van de overheid komen. Trojani echter komt door
zijn aanvraag van de minimex al direct, en voor een onbekende perio-
de ten laste van de Belgische sociale zekerheid. Gezien zijn ontoe-
reikende bestaansmiddelen is het bovendien onwaarschijnlijk dat hij
beschikt over de vereiste, alle risico’s in het gastland dekkende ziek-
tekostenverzekering. Weliswaar kan beëindiging van Trojani’s ver-
blijfsrecht enkel op de laatste grond na het arrest Baumbast in strijd
komen met het evenredigheidsbeginsel, maar Trojani lijkt noch aan
de bestaansmiddelen-, noch aan de verzekeringseis te voldoen. De
uiteindelijke rol van de beperkingen en voorwaarden in artikel 18 EG
en de secundaire regelgeving zou zo verder zijn gemarginaliseerd:
de enige manier waarop effectieve afdwinging nog mogelijk is, zon-
der in strijd te komen met het evenredigheidsbeginsel, is het terug-
sturen van gelukszoekers als Trojani aan de grens, of bij hun eerste
contact met de autoriteiten.24 Zodra zij een beroep doen op sociale
bijstand, is het te laat hen een verblijfsrecht te ontzeggen, behoudens
op grond van eventuele risico’s voor de openbare orde, veiligheid of
volksgezondheid.25 Zelfs het geheel niet voldoen aan de beperkin-
gen en voorwaarden zou op dat moment onvoldoende zijn om een
uitzettingssanctie als evenredig te mogen beschouwen. De enige
andere afdwingbare beperkingen die nationale maatregelen dan nog
kunnen opleggen zijn die, welke passend en noodzakelijk zijn om het
beoogde doel te bereiken.26 Nu volgens het Hof verwijdering van
personen in de omstandigheden van Trojani een onevenredige sanc-
tie oplevert, zal een lidstaat het bezuren indien het aan het recht op
sociale zekerheid dan geen beperkende voorwaarden heeft gesteld
op grond van dwingende nationale belangen die de goedkeuring van
het Hof kunnen wegdragen. Het verblijfsrecht geeft immers recht op
17 Zie bijv. HvJ EG zaak 66/85, Lawrie-Blum, Jur. 1986, p. 2121, r.o. 16 en 17;
zaak 197/86, Brown, Jur. 1988 p. 3205, r.o. 21; zaak C-357/89, Raulin,
Jur. 1992, p. I-1027, r.o. 10.
18 Artikel 18 lid 1 EG juncto artikel 1 van richtlijn 90/364/EEG. 
19 HvJ EG zaak C-413/99, Baumbast en R., Jur. 2002, p. I-7091, r.o. 91.
20 Trojani, r.o. 36.
21 Trojani, r.o. 45, reproduceert zaak C-184/99, Grzelczyk, Jur. 2001, p. I-
6193, r.o. 42 en 43.
22 Grzelczyk deed een beroep op sociale bijstand, en faalde in de bestaans-
middeleneis van richtlijn 93/96/EEG. Het Hof stond dit beroep toch toe
met nadruk op de ‘zekere mate van financiële solidariteit tussen de lidsta-
ten’ uit de preambule van de richtlijn, en de tijdelijkheid van het beroep op
de uitkering. Het gezin Baumbast voldeed niet aan de eis van richtlijn
90/364/EEG van een all-risk ziektekostenverzekering, maar naar oor-
deel van het Hof maakte hun bezit van een gedeeltelijke ziektekostenver-
zekering uitzetting eveneens disproportioneel. 
23 De kosten voor acute zorg, waarvoor Baumbast niet in het Verenigd
Koninkrijk was verzekerd, zouden namelijk waarschijnlijk wel door de
daarvoor in Duitsland afgesloten verzekering gedekt worden.
24 Het lijdt uiteraard twijfel of het eerste, bij afwezigheid van personencon-
troles aan de binnengrenzen van de Unie in de Schengenlanden, praktisch
nog voorstelbaar is.
25 Overeenkomstig richtlijn 64/221/EG, Pb. L 56/850 (via artikel 2 lid 2
van richtlijn 90/364/EEG eveneens van toepassing verklaard op niet-
economische migranten).
26 Hetgeen wil zeggen een zogenaamde ‘rule of reason’ claimen. Al in
HvJ EG zaak C-224/96, d’Hoop, Jur. 2002, p. I-6191, r.o. 36, beves-
tigde het Hof dat ‘objectieve overwegingen die losstaan van de
nationaliteit van de betrokken personen en evenredig zijn aan recht-
matige doelstellingen van het nationale recht’ acceptabel kunnen
zijn voor de beperking van burgerschapsrechten. Zie ook 
C-138/02, Collins, 23 maart 2004, n.n.g., r.o. 66. 
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gelijke behandeling bij de toekenning van sociale uitkeringen. Aan-
gezien de beperkende voorwaarden voor het verkrijgen van een ver-
blijfsrecht verder zijn uitgekleed, rest de lidstaten enkel om hoogte
en duur van uitkeringen als het bestaansminimum terug te schroe-
ven, om het risico van toenemend sociaal toerisme te minimaliseren. 
Het recht op gelijke behandeling: de burger van de Unie als
paard van Troje
Het voornoemde risico is immers door het venijnige staartje van het
arrest Trojani inmiddels substantieel. Het in België verkregen verblijfs-
recht vorm in casu het breekijzer. Volgens door hemzelf aan het Hof
verschafte informatie, beschikt Trojani over een verblijfsvergunning
voor een periode van vijf jaar, afgegeven door het gemeentebestuur
van Brussel.27 Met dit gegeven heeft de Belgische overheid definitief
haar eigen graf gegraven: zodra immers een burger gedurende een
bepaalde periode wettig in het gastland verblijft, komt hem binnen de
werkingssfeer van het verdrag een beroep toe op gelijke behandeling
ex artikel 12 EG. Dit is de genadeloze fuik van het arrest Sala28 waar de
casus zich in weet gedwongen. Bovendien valt juist de in het geding zijn-
de socialezekerheidsuitkering sinds het arrest Grzelczyk binnen de
werkingssfeer van het verdrag. Onontkoombaar levert het niet toeken-
nen van de minimex aan een wettig in België verblijvende burger zo een
door het EG-recht verboden discriminatie op. Al volgt deze conclusie
onvermijdelijk uit eerdere rechtspraak over het burgerschap, de deur
voor ‘welfare shopping’ staat hiermee wagenwijd open. Gesteld dat het
Hof hier nolens volens de gevangene is geworden van zijn eigen recht-
spraak, is het merkwaardig dat het de sleutel van de cel niet heeft aan-
gevat die A-G Geelhoed nog had aangereikt: het Hof schenkt geen
enkele aandacht aan het feit dat de verblijfstitel van Trojani op het natio-
nale recht berust, en dat de tijdelijkheid van de aan hem verstrekte ver-
gunning niet zonder reden is.29 Pas indien aan Trojani een recht op ver-
blijf voor onbepaalde tijd zou zijn verstrekt, zou de litigieuze weigering
een uitkering te verstrekken het gevolg zijn van een verschil in nationa-
liteit. Het geval van Trojani zou dan immers volstrekt identiek zijn met
die van een Belgische onderdaan. Hier vloeit echter de ongelijke
behandeling voort uit het verschil in verblijfsstatus, en niet ten onrechte:
juist door het afgeven van een tijdelijke verblijfsvergunning heeft een lid-
staat het uiterste geprobeerd om, binnen de grenzen van verdrag en
rechtspraak, de opgelegde transnationale solidariteit voor kansarme
onderdanen van andere EU-lidstaten tot een minimum te beperken.
Hun van aanvang af een recht op verblijf geheel weigeren is geboden,
ofschoon Europeesrechtelijk niet geheel een sinecure;30 hun een onbe-
perkt verblijfsrecht toekennen zou de facto onbeperkte aanspraak op
de nationale sociale zekerheid verlenen. In weerwil van een eerder
geval waarin wel degelijk erkend werd dat het verblijfsrecht dat door
het EU-burgerschap aan onderdanen van andere lidstaten is verleend,
niet in elk opzicht vergelijkbaar is met het verblijfsrecht dat een per-
soon overeenkomstig de nationale wetgeving van de lidstaat geniet,31
gaat het Hof hier aan dit gevoelige onderscheid voorbij en decreteert
het gelijke behandeling. Enig contrast ligt hier ook met het arrest Col-
lins,32 waar bij sociale toeristen poserend als werkzoekers wel degelijk
nadruk werd gelegd op de tijdelijkheid van hun verblijfsrecht, en de
evenredigheid van de door de Britse overheid gestelde eis van de
‘gewoonlijke verblijfplaats’ op het grondgebied van het gastland alvo-
rens een uitkering kon worden verleend, op de instemming van het Hof
kon rekenen. Trojani, die zich gedurende zijn tijdelijk verblijf door het
Leger des Heils laat opvangen, komt automatisch een uitkering toe.
Waar het Hof toe lijkt te dwingen, wil een lidstaat als België een toe-
stroom van ‘welfare shoppers’ uit andere EU-landen afwenden, is ofwel
het afzien van de verlening van tijdelijke verblijfsvergunningen en
direct een keuze te maken voor definitieve verwijdering of toelating;
ofwel hervorming van de nationale sociale zekerheid.33 Nu de Europe-
se burger als Trojaans paard binnen de muren staat, beslist men hier-
over beter spoedig.   
Slot
Na een stevige periode van rechterlijk activisme is het burgerschap
van de Unie onderhand volwassen geworden als grond voor verblijf
en gelijke behandeling op het grondgebied van de lidstaten.34 Blij-
kens het arrest Trojani is voor het Hof het eind van de campagne nog
niet in zicht. De politieke organen hebben echter het signaal opge-
pakt en al een tegengeluid laten horen. In april jl. werd de nieuwe ver-
blijfsrichtlijn 2004/38/EG35 vastgesteld, die per 30 april 2006
onder meer richtlijnen 90/364/EEG, 90/365/EEG, 93/96/EEG
en 64/221/EG vervangt.  De voorwaarden voor een verblijfsrecht
voor langer dan drie maanden zijn gehandhaafd: de eis van voldoen-
de bestaansmiddelen zodat zij niet ten laste van het socialebijstands-
stelsel van het gastland komen, en van een volledig dekkende ziekte-
kostenverzekering afgesloten in het gastland. Artikel 24 van de
richtlijn verplicht tot gelijke behandeling van Unieburgers, maar
onverminderd de bepalingen in het EG-verdrag of secundair recht.
Duidelijk is zo dat met de huidige beperkingen en voorwaarden nog
altijd niet kan worden gemarchandeerd. Daarnaast is een streep
getrokken door de rekening van het arrest Grzelczyk, en wordt lid-
staten toegestaan te lande verblijvende, vreemde studenten finan-
ciële steun in hun levensonderhoud te ontzeggen.36 Men zou dit als
een vingerwijzing naar het Hof kunnen beschouwen: het burger-
schap is geëmancipeerd, en er kan een einde komen aan de reeks
arresten waarin pretoriaanse constructies zijn bereik verder oprek-
ken. Speciaal na de toetreding van de tien nieuwe EU-landen zou
alles er aan gelegen moeten zijn de vrees voor sociaal toerisme bij de
‘oude’, welvarender lidstaten niet verder aan te wakkeren. Commis-
sie, Raad en Parlement lijken hiervan doordrongen. De vraag blijft
ook nu: wanneer volgt het Hof?
27 Trojani, r.o. 37; conclusie van A-G Geelhoed, paragraaf 3. 
28 HvJ EG zaak C-85/96, Sala, Jur. 1998, p. I-2691, r.o. 63. Over dit arrest:
C. Denys, ‘Het burgerschap: meer dan een schim?’, NTER 1998, p. 210-
213. 
29 Conclusie van A-G Geelhoed, paragraaf 73.
30 De lidstaat zou hun op het moment van inreis niet volledig een verblijfs-
recht kunnen ontzeggen, omdat zij zich in ieder geval wettig als werkzoe-
kers zouden kunnen voordoen. Zie reeds HvJ EG zaak C-292/89, Anto-
nissen, Jur. 1991, p. I-745, r.o. 13.
31 Zie HvJ EG zaak C-466/00, Kaba II, Jur. 2003, p. I-2219, r.o. 48 en 49.
32 HvJ EG zaak C-138/02, Collins, 23 maart 2004, n.n.g.
33 Waarmee dan ook de eigen onderdanen worden getroffen. Zie tevens 
J. Meulman en H. de Waele, ‘Funding the life of Brian: Jobseekers, welfare
shopping, and the frontiers of European citizenship’, 31 LIEI 2004, p. 287. 
34 Ook de uitkomst van Trojani bevestigt een eerder vermoeden van 
O’Leary: het onderscheid tussen economisch actieven en economisch
niet-actieven in de toekenning van sociale voordelen, is sinds Sala inder-
daad progressief uitgehold. Zie S. O’Leary, ‘Putting flesh on the bones of
European Union Citizenship’, 24 ELR 1999, p. 76.
35 Gecorrigeerde versie in Pb. EG 2004, L 229/35.
36 Richtlijn 2004/38/EG, artikel 24 lid 2.
